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ÖSSzeFoGlAlÓ
Azelmúltmásfélkormányzaticiklusegyikközpontimondanivalójaakisebb,olcsóbbállam
kialakításaésazennekérdekébenvégrehajtottreformokszükségessége.Azennekérdekében
végbementátalakításokazeddigiekbenelsõsorbanaközigazgatásterületétérintették.Az
átalakításoksoránugyanakkornemderültkivilágosan,hogyazolcsóságontúlmilyenegyéb
szempontokmotiváljákakormányzatot,milyenminimum-elvárásokfogalmazódtakmeg
aközigazgatásirendszerteljesítményérevonatkozóan?Kutatásunksoránaközigazgatás
egyolyanterületét,akörnyezetvédelmi,természetvédelmiésvízügyihatóságirendszert
vizsgáltuk,amelykülönösenintenzívenkivolttéveazátalakításoknak,miközbenezeka
reformokkonfliktusokatésellenállástváltottakkiaterülettelkapcsolatbaállócivilszer-
vezetekkörében.Korábbipublikációnkban(Jávor–németh,2007)elemeztüka2003–2007
közöttiperiódusfolyamatait.Azazótaelteltidõszakugyancsakmozgalmasvoltaterület
számára:kétminiszterváltásésvizsgálatunkalapjánezzelpárhuzamosanastratégiák
kétszeriújragondolásajellemezteazöldhatóságmûködésikörnyezetét.Azeredményku-
tatásunkszerintakörnyezetvédelmihatóságimunkaszétzilálódása,areformokbanrejlõ
potenciálisanpozitívlehetõségekcsupánrészlegeskihasználásavagytökéleteselszalasztása.
KulCSSzAVAK■környezetvédelem■természetvédelem■hatóság■reform
■teljesítményértékelés■nyilvánosság■kisebbállam■közigazgatás■zöldhatóság
Akörnyezetésakörnyezetielemekvédelmeolyansajátosfeladat,amely-
hezegyrenövekvõkorpuszúönállójogterülettartozik,ennekérvényesülése
azonbannemvárhatócsupánaspontánfolyamatoktól(piacimechanizmu-
sok,polgári jog,önkéntesjogkövetésstb.),denemilleszthetõbeleazállam
egyébfeladataitellátómásszervezetektevékenységébesem.Jellemzõmódon
–ígyMagyarországonis–aterületellenõrzéséértésjoganyagánakhatékony
megvalósításáértönálló,részbenkezelõi,részbenhatóságifunkciókatellátó
intézményrendszerfelelõs.Mivelakörnyezetrehatástgyakorlótevékenységek
döntõtöbbségemaazállamiszektoronkívülzajlik,anemkívánatoskörnye-
zetiváltozásokelkerüléseérdekébenkiemelkedõenfontosalegtöbbkörnye-
zethasználótevékenységételméletbenkontrollálnitudóhatóságirendszerre.
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Különösenfontosezatevékenységhazánkban,tekintetbevévealakosságés
agazdaságiszereplõkáltalánosságbanalacsonyabbkörnyezetikultúrájátés
tudatosságát,valamintazönkéntesjogkövetésselkapcsolatosnehézségeket.
Akörnyezetihatóságirendszerretehátmegkülönböztetettfeladathárul.Az
országkörnyezetállapotánakszempontjábólkorántsemmindegy,hogyeza
rendszerhogyanképesellátnifeladatát.Arendszerváltástkövetõenkialakult
szisztémafigyelemreméltóátalakításakezdõdöttmega2002-eskormányváltást
követõen,részbenkülsõ(pl.eu-s)elvárások,részbenkülönbözõkormányzati
igények(költségcsökkentés,integrációstb.)nyomán.ennekazátalakításnak
akövetkezményeitigyekeztünkfelmérnivizsgálatunksorán.Írásunkbana
korábbiévek–márpublikált–tapasztalatainakrövidösszegzésétkövetõenaz
elmúltegyévfolyamatainakbemutatásárakoncentráltunk.
AKÖzIGAzGATáSIReFoRMoKKulCSKéRdéSeI
Az1980-asévekótaelteltkétévtizedaközigazgatásireformokigazirene-
szánszánakidõszakavolt(Pollit–Bouckaert,2004:24).Aváltozótársadalmi,
politikaiés–akörnyezetikrízisrévén–fizikaikörnyezetazállamszervezetés
aközigazgatásiintézményrendszercéljának,ideáltipikusképének,valamint
hatékonymûködtetésénekújabbésújabbelgondolásaithoztákfelszínre(pl.
newPublicManagement,publicgovernancestb.).Azeffajtareformokatkiváltó
okoksokrétûek.Aglobalizációsnyomástólazállamifeladatokátalakulásánés
atársadalmideficitenátaminõségiszolgáltatásokirántiigényigterjedhetnek
azokakülsõhatások,amelyekkiváltanakegy-egyközigazgatásireformot
(Sivák,2005:1).ezekmellétársulnakazutóbbibóllevezethetõtovábbiszem-
pontok,mintamilyenahatékonyságnövelésevagyazintegrációsigény,illetve
aposztkommunistaországok,ígyMagyarországesetébenisarendszerváltást
követõ,illetveazeu-csatlakozáshozköthetõszervezetiátstrukturálódások
véghezviteleaközigazgatásterületén(transzformációskihívás).Aközigazgatási
reformokleggyakrabbanhangoztatottszlogenjeitthonmégisa„kisebbállam”
koncepciójánakmegvalósítása.
Mármagávala„kisebbállam”fogalomdefiníciójávalbajvan.nincstisztázva
ugyanis,hogymibenkisebbállamotszeretnénképíteni?Méretében?Jogkörei-
ben?erejében?Költségében?(lõrinc,2005:449)Ahazaiközegbenazelmúlt
évekbenáltalábanazalacsonyabblétszámmal,olcsóbbanéshatékonyabban
dolgozóállamapparátustszoktákérteniakisebbállamalatt.Azelképzelésvonzó
perspektívátkínál:atörvényikötelezettségek,államifeladatokellátása,kevesebb
pénzért,jobbminõségben.Kételyekmerülnekfelugyanakkorháromszem-
pontbólis.egyfelõltermészetesenkérdés,hogyvajonténylegesenreformnak
tekinthetõ-eegyköltségcsökkentésiprogram,mégakkoris,haezaköltségek
lefaragásaérdekébenkisebb-nagyobbszervezetimódosításokatisalkalmaz
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(Pollit–Bouckaert,2004:39).ugyancsakfelmerül,hogyvajonaközigazgatás
elviselhetetlenülmagasköltségeitemlegetõálláspontokmennyirefedikava-
lóságot?egyesfelmérésekaközigazgatásrészesedésétazállamiköltségvetés
7-10százalékaközéteszik(lõrinc,2007:12),amilegalábbismegkérdõjelezi,
hogyvajonvalóbaneznehezedik-eelviselhetetlenteherkéntabüdzsére.Vé-
gezetülanemzetközitapasztalatokaztmutatják,hogyapolitikaiszándékkal
vagyköltségvetésikiigazításokmiattvégrehajtottleépítésekaközigazgatás-
bannemhoztakérdemiéstartóseredményt:alétszámokaleépítéstkövetõen
néhányévalattjobbáravisszatértekazeredetiállapotközelébe(lõrinc,2007:
7;2005:451,452).Aközigazgatásiapparátushatékony,aszükségestnemmeg-
haladóköltségûmûködésetermészetesenfontosszempont,ésazerrefordított
összegekelszabadulásánakgátatkellszabni.érdemeslehetazonbanelõszöraz
intézményrendszercéljaittisztázni,ésafeladatokfelõlközelíteniaközigazgatás
teljesítményértékelését,éscsupánezenkeretekkijelölésétkövetõentörekedni
afeladatokköltséghatékonyelvégzésére.
érdemesaztismegvizsgálni,hogyvajonmiszükségesahhoz,hogyegy
reformsikereséseredményeslegyen,éselérjeakitûzöttcélt.„Areformotnem
azelegánsjogitechnikákjelentik,hanemajogimegoldásokatmegelõzõelem-
zésekkelalátámasztottéshatásvizsgálatokkaligazolteredmények,amelyeket
valamilyenformábanmérniislehet”(Sivák,2007:3).Azegyszempontúan
költségcsökkentéstcélzóreformoksokszorellentétesekésösszeférhetetlenek
ahatékonyságésteljesítménynövelésétcélzóreformokkal(Pollit–Bouckaert,
2004: 68).Asikeres reform feltételeit az alábbiakban foglalhatjukössze.
1. Állapotfelmérés.Areformáltalérintettterülethelyzeténekalaposfel-
mérésérevanszükség,agyengeségekéserõsségek,lehetõségekésveszélyek
elemzésére.Ilyenállapotfelmérésnélkülsemazalkalmazandólépésekkivá-
lasztása,semazokeredményességénekértékelésenemlehetséges.
2. Célok meghatározása.Tisztáznikell,miareformcélja?Milyenváltozá-
sokat,következményeketkívánakormányzatelérniareformmal?Apuszta
költségvetésimegszorítások„reform”-kéntvalóaposztrofálásasegíthetia
pillanatnyikommunikációt,hosszútávonazonbanareformokkalszembeni
társadalmiésintézményiidegenkedéshezvezet.Acéloktisztázásaareform
utólagosértékeléseszempontjábóliselengedhetetlen.
3. Hatásvizsgálat.Areformfolyamatának,költségeinek,eredményei jó
kihasználhatóságának,mellékhatásaikezelésénekfeltétele,hogyelõzetesha-
tásvizsgálatbecsüljeatervezettreformkövetkezményeitazérintettközigaz-
gatásiterületenésakapcsolódószektorokban.enélkülakormányzatotmagát
isfelkészületlenülériksajátreformjánakkövetkezményei.
4. Monitoring. Areformsoránfolyamatosankövetnikellannakmegva-
lósulásátéshatásait,annakérdekében,hogyanemkívántjelenségekorvo-
solhatók,ahibásnakbizonyultlépésekvisszafordíthatók,asikeresekpedig
megerõsíthetõklegyenek.
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5. Utólagos értékelés.Areformlezajlásátkövetõenértékelnikellannak
eredményeit,tisztázandó,hogymivalósultmegazeredetitervekbõléselvá-
rásokból,milyen,esetlegesennemkívánatoshatásaivoltakazátalakításnak,
vagymilyennemvártelõnyökkellehetszámolni?
6. Részvétel.Areformált szektor szakembereivelminta területet leg-
közelebbrõlismerõkkel,ésazérintettlakosságicsoportokkalmintaközigazga-
tásiszolgáltatáshasználóivalfolytatottkommunikációsokatsegíthetaminõségi
reformkidolgozásában,elfogadtatásábanésagátlótényezõkéntfelbukkanó
esetlegesellenállásleküzdésében.Azadottterületmunkatársaitermésze-
tesensajátos,szervezetiérdeketképviselhetnek,teljeskihagyásukareform
megtervezésébõlazonbanvalószínûlegtöbbköltséggel,minthaszonnal jár.
Afentiekkapcsánóhatatlanulfelmerülaközigazgatásitevékenységértékel-
hetõségénekkérdéseis.Hogyanlehetmérniaközigazgatásitevékenység
minõségét,hatékonyságát,eredményességét?Azértékelésnekszámosszem-
pontjalehet.ezekközülötgyakranhasznált,illetvefontosszempontemelhetõ
ki:aráfordításokalakulása(méret,költségvetésstb.),aközigazgatásiszervvel
kapcsolatbakerülõügyfelekelégedettsége,abürokratikusteljesítmény(pl.egy
ügyintézõrejutóügyekszámastb.),ajogszabályielõírásoknakvalóformaimeg-
felelés(törvényesmûködés,jogszabályikötelezettségek–pl.adatszolgáltatás
–teljesítésestb.),illetveazadottközigazgatásiszervezetszakmaicéljainak(pl.
környezetállapotváltozása)alakulása.nehézségetokozhatazértékeléssorán,
hogyafenticélokteljesüléseegymássalisellentmondásbanállhat.Ahatósági
munkaminõségérõlpl.nemfeltétlenülahatósággalközvetlenülkapcsolatba
kerülõügyfelek(pl.aközlekedésikihágásokbanelmarasztaltak)elégedettsé-
geárulelalegtöbbet,hanemettõlfüggetlen,szakmaikövetkezmények(pl.a
közlekedésbiztonságimutatókalakulása).Aráfordításokértékelésepedigva-
lójábancsakezeknekaszakmaicéloknakateljesülésefényébenértelmezhetõ.
egykicsi,olcsó,deacéljátelnemérõközigazgatásiszervmindentösszevéve
pazarlóbbnaktekinthetõ,mintegyvalamiveldrágább,nagyobb,ámaszak-
maikövetelményeketmagasszínvonalonteljesítõszervezet.nehézségetokoz,
hogyazegyszerûbbmutatók(pl.aköltségvetésiráfordításokmértéke)köny-
nyenmérhetõk,abonyolultabbszakmaicélokteljesülésénekmérésérenehéz
általánosanalkalmazhatómódszertantkialakítani.eltekintvearendkívül
leegyszerûsítõ,egyszempontúértékelésektõl(pl.azadottközigazgatásiszerv
költségességevagyazegyügyintézõrejutóügyekszáma)azelmúltévekben
Magyarországonislegáltalánosabbanhasználtközigazgatásiértékelésimetó-
dusaazún.KözösértékelésiKeretrendszer(CommonAssessmentFramework;
CAF).1ACAF-falkapcsolatbaniselmondhatóugyanakkor,hogydominálnak
benneakönnyebbenmérhetõmutatók,valamintjelentõshangsúlytkapaszer-
vezetiésügyfélvéleményekvizsgálata,amihezképestaszakmaicélokteljesülé-
sénekmonitorozásaháttérbeszorul,kevésbékidolgozott.Holottálláspontunk
39
ReFoRMoK,MeGSzoRÍTáSoKéSAKÖRnyezeTVédeleMHATÓSáGIRendSzeRe
szerintbármiféleértékeléskizárólagaszakmaicélokteljesülésénekfényében
lehetséges,azegyébmutatók–bárbizonyoskérdésekmegválaszolásábanter-
mészetesenperdöntõszerepüklehet–önmagukbannemalkalmasakérdemi
következtetéseklevonására.
Magánakaszakmaiteljesítménynekazértékeléseistovábbinehézségekbe
ütközik.Akapotteredményekmegfelelõösszehasonlítási alapnélkülcsupán
számok,amelyekalig-aligalkalmasakazértékelésre.Mihezképestszámítegy
kapotteredményjónak,vagyrossznak?Más,hasonlóközigazgatásiegységek
hasonlómutatóihoz?Azegyedisajátosságokgyakranösszehasonlíthatatlanná
teszikazegyesszervezeteket.Másországokhasonlószervezeteihez?Melyor-
szágokéhoz?Merreakarunkorientálódni?Anyugat-európai,többszempontból
lényegesenjobbhelyzetbenlévõállamokattekintsükviszonyításialapnak?
Ahazánkhozhasonló,pl.újeu-tagállamokat?Tõlünkkeletebbrelévõvagy
európánkívüliországokat?Aközigazgatáseltérõtradícióiisgyakranössze-
hasonlíthatatlannáteszikazegyesországokszervezeteit–másstruktúrában,
másfeladatkörrelmûködhetnekazegyesszervek.Vagyazadottszervezetre
jellemzõmutatókidõbeliváltozásaitvizsgáljuk?Akkormilyenidõszakonbe-
lül?Mittekintünkbázisértéknek?Alongitudinálisvizsgálatokhosszúidõt
igényelnek,vagykorábbiévekvisszamenõadatainakbegyûjtését,amigyakran
nehézségekbeütközhet.
Aközigazgatásiátalakításcéljainakmeghatározásakorkiindulásipontként
használhatókazeurópaiKözigazgatásiTér(europeanAdministrativeSpace,
eAS)keretébenmegfogalmazottajánlásokis.AzeASalapelveiiránymuta-
táskéntszolgálhatnakaközigazgatásireformoktervezésénél,azonban–mivel
azoknemképezikaközösségijoganyagrészét–végrehajtásukravonatkozóan
atagállamoknakjelenlegnincskötelezettsége(Józsa,2003:726).
Vizsgálatunksoránahazaikörnyezetvédelmi,természetvédelmiésvízügyi
hatóságirendszerben2003–2008közöttvégbementváltozásokmonitorozását
tûztükkicélul.Választkívántunkkapniakövetkezõkérdésekre:milyenmér-
tékbenvoltátgondolt,tervezettésnyomonkövetettaterületenlezajlottreform?
Hogyanhatottazöldhatóságszakmaiteljesítményére,amitnéhány,általunk
választottmutatóalapjánértékeltünk?Azeredményekalapjánmilyenválto-
zásokszükségesek,ésmilyenekvárhatóakahatóságirendszerben?
Afentismertetett,komplexebbnézõpontokkalszembensajnoselmondható
volt,hogyareformelõkészítéseésvégigvitelesoránakisebb,olcsóbb,haté-
konyabbállammegvalósításávalkapcsolatosmegfontolásokköszöntekvissza,
melyekelsõdlegescéljaaszervezetésabürokrácialeépítése,valamintaráfor-
dításokcsökkentéserévénaköltségvetésdeficitjénekkiküszöbölésevolt.nem
vagyelvétvekerültugyanakkorszóbaaközigazgatásirendszerrelkapcsolatos
tartalmi,szakmaielvárásokköre,aközigazgatásitevékenységértékelésének,
értékelhetõségénekkérdésevagyazátalakításténylegeshatásainakmonito-
rozása.Felmerülugyanakkor,hogyvajonazolcsóságmegtehetõ-ealegfõbb
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értékké,magaalágyûrveazállammalkapcsolatosmás,példáuljogszerûségi
követelményeket(lõrincz,2005:449).Milyenmáselvárásoknakkellmegfelel-
nieaközigazgatásrendszerének,ezekhezkapcsolhatók-emérhetõmutatók,és
areformelõkészítésevagymegvalósításasorántörtént-ekísérletazátalakítás
ilyenszempontúértékeléséreis?
Avizsgáltkörnyezetvédelmihatóságirendszerráadásulalkotmányosanis
különlegeshelyzetbenvan.AzAlkotmánybíróságegészségeskörnyezethezvaló
alkotmányosjogotkibontó28/1994.határozataszerint„akörnyezetvédelemhez
valójogelsõsorbanönállósultésönmagábanvettintézményvédelem,azazolyan
sajátosalapjog,amelynekazobjektív,intézményvédelmioldalatúlnyomóés
meghatározó.Akörnyezethezvalójogazállamkörnyezetvédelemrevonatkozó
kötelességeiteljesítésénekgaranciáitemeliazalapjogokszintjére,beleértvea
környezetelértvédelmekorlátozhatóságánakfeltételeitis.ejogsajátosságai
folytánmindazokatafeladatokat,amelyeketmásuttalanyi jogokvédelmé-
velteljesítazállam,itttörvényi és szervezeti garanciák nyújtásával kell ellátnia.”
eszerintakörnyezetvédelemmegfelelõszintjétbiztosítóintézményrendszert
amindenkorikormányzatnemstrukturálhatjaáttetszéseszerint,mivelennek
fenntartásához,éskielégítõmûködtetéséhezalkotmányosalapjogoktársulnak.
AfentiABhatározatértelmébenakörnyezetvédelménekszigora,szakmai
színvonalaegyesetlegesátalakításnyománlétrejövõújintézményrendszer-
bensemlehetalacsonyabb,mintazátszervezéstmegelõzõenvolt,kivéve,ha
azeredetiszintfenntartásamásalkotmányosjogaránytalansérelméveljárna.2
Aköltségvetésiszempontokmellettugyanakkorakormányzatnakakör-
nyezetvédelmiintézményrendszertaközeledõunióscsatlakozásmiattazeu
bizonyoselvárásainakismegkellettfeleltetnie.elkerülhetetlennéváltakezelõi
ésahatóságifeladatokkövetkezetesszétválasztása.Felkellet(volna)készíteni,
ésmegkellett(volna)erõsíteniahatóságirendszertazunióscsatlakozással
ésajogharmonizációval jelentkezõújfeladatok(pl.natura2000hálózattal
kapcsolatostennivalók)ellátásaérdekében.
Amagyarkormányebbenahelyzetbenszántaelmagáta2002-eskormány-
váltástkövetõen,hogyátalakítjaakörnyezet-éstermészetvédelmi,valamint
vízügyiintézményrendszert.Azátalakításeredményeképpenlétrejöttazin-
tegráltKörnyezetvédelmiésVízügyiMinisztérium,fokozatosanösszeolvadtak
akörnyezetvédelemésavízügyterületiszervei(igazgatóságok).AKörnyezet-
védelmiFõfelügyelõséghelyénfelálltakörnyezetvédelem,atermészetvédelem
ésavízügyhatóságifeladataitországosszintenirányítóországosKörnyezet-
védelmi,TermészetvédelmiésVízügyiFõfelügyelõség(oKTVF).Végülpedig
2005.január1-jétõlazegyesszakterületek(részbenazátszervezéskeretében
létrehozott)önállóterületihatóságiszerveiisegységes,ún.„zöldhatósággá”
olvadtakössze,elõször12,majd2006-tól10területifelügyelõségbeintegrálva
amunkát.Mindezzelpárhuzamosanugyanakkorazállamháztartásegyen-
súlyánakhelyreállításátcélzómegszorításokkeretébenazágazatbóljelentõs
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forráskivonás,ennekeredményeképpenpedigazintézményrendszerbenko-
molylétszámleépítéstörtént.
Azátalakításkoncepciójátésvégrehajtásánakfolyamatátsokkritikaérte
azakadémiaiésállamiszférából3éppúgy,mintacivilszervezetekrészérõl.4
nemtörténtmegazonbanegyikoldalrólsemazátalakításeredményeinek
átfogóértékelése.nemvoltakmegbízhatóadatokarravonatkozóan,pontosan
hogyanisérintetteazátszervezésakörnyezetiintézményrendszert,hogyan
változtakazottfolyómunkafeltételei,eredményei,hatékonyságaésszakmai
színvonala.Valójábanolyanmódszertansemlétezett,amelyahatóságiszer-
vekköltségvetésénekcsökkenésénélésazegyügyintézõreesõiktatottakták
számánálobjektívebbenéskomplexebbenlettvolnaképesértékelniaható-
ságimunkateljesítményét.egy,ahatásköröketlistázótanulmányontúlnem
készültérdemielõzetesállapotfelmérés,amelyhezviszonyítvaazátalakítás
hatásaiértékelhetõklettekvolna,nemzajlottakvalós,akorrekciótlehetõvé
tevõmonitoringvizsgálatokafolyamatközben,ésnemkészültelutólagsem
areformértékelése.AVédegyletésaPázmányPéterKatolikusegyetem,Jog-
ésállamtudományiKar,KörnyezetjogiésGazdaságiSzakjogokTanszékének
2006-banindítottközöskutatásaezért2003-tólkezdvevizsgáltaazöldhatóság
kialakításánakfolyamatát,ésazújhatóságirendszerteljesítményétazegyes
területifelügyelõségeknekésazországoshatáskörûfõfelügyelõségnekki-
küldöttkérdõívek,valamintahonlapoktanulmányozásarévén.A2003–2007
közöttiidõszakeredményeitkorábbanmárpublikáltuk(Jávor–németh,1997).
erreaperiódusravonatkozóan–részbenaváltozószervezetrendszermiatt
–mintegy30,2008-rapedig16adattípusbekérésévelkívántunkképetalkotni
ahatóságszakmaiteljesítményérõl.Akérdések2008-banakörnyezetvédel-
mi,természetvédelmiésvízügyifelügyelõségeklétszámára,költségvetésére,
ügyiratforgalmára,engedélyezésiésellenõrzésigyakorlatára,azelrendelt
szankciókra,ahatározatokmegtámadására,valamintafelügyeletiszervek
részérõllefolytatottvizsgálatokravonatkoztak.Jobbáraolyanadatokrólvolt
szó,amelyekazelektronikusinformációszabadságrólszólótörvény(eitv.)ér-
telmébenahonlapokonnyilvánosanközzéteendõklettekvolna.Mivelezakért
információktöbbségénekesetébennemteljesült,ezértkérdéseinketírásban
(e-mailben)isbenyújtottukahatóságoknak.Kérdõíveinketeltérõhatáridõkkel
ugyan,devégülvalamennyifelügyelõségkitöltötteésvisszajutatta.Vizsgáltuka
közérdekûadatoknyilvánosságáravonatkozójogszabályokteljesülésétis.ennek
okarészbenmeggyõzõdésünk,hogyerreaterületreajelenleginéllényegesen
nagyobbfigyelmetkénefordítaniaközigazgatásireformoksorán,részben
pedigindikátorkénthasználtukaközvetlenmûködésselnemösszefüggõ,de
törvényilegelõírtfeladatokellátásáravonatkozóan.
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A2003–2007KÖzÖTTIáTAlAKÍTáSéRTéKeléSe
Kutatásunkkorábbiszakaszábanazátalakításfolyamatátéskövetkezményeit
igyekeztünkelemezniésértékelni,egyáltalunkkidolgozottéspublikáltmód-
szertansegítségével(Jávor–németh,2007:489).5enneksoránarrakerestünk
választ,hogyapénzügyimegtakarításontúlhogyanértékelhetõkahatósági
rendszerteljesítményénekváltozásaiakörnyezetvédelmének,illetveatársa-
dalminyilvánosságbiztosítása,minttörvényikötelezettségszempontjából.
Avizsgálatfõbbmegállapításaiakövetkezõkvoltak.
Ahazaikörnyezetvédelmi,természetvédelmiésvízügyihatóságirendszer
struktúrájaazátalakításmegkezdéseelõttnemfeleltmegmaradéktalanulaz
unióelvárásainak.Ahatóságiéskezelõifeladatokelválasztásamegoldást
jelentettvolnaaproblémára,azonbanezazújrendszerbennemmentvégbe
maradéktalanul.Bizonyoshatóságifunkciók(pl.atermészetvédelmiõrök
szabálysértésekkelkapcsolatosjogosítványai)továbbraisanemzetiparkoknál
maradtak,amiahhozasajátoshelyzethezvezetett,hogyhatóságifeladato-
katellátómunkatársakvannakbeosztvaegyhatóságijogosítványoknélküli
szervezetbe.
ugyanakkorahatóságokkapacitásai,teljesítõképességeazátalakításelõtt
jelentõsenelmaradtakívánatostól,ahogyanarraazévenkéntiuniósországje-
lentésekésa2002-eságazati„peerreview”beszámolóvisszatérõenrámutattak.
ezekahatóságilétszámoknövelésételengedhetetlenéssürgetõfeladatként
fogalmaztákmegazunióskívánalmaknakvalómegfelelésérdekében.Azt,
hogyahazaikörnyezetvédelmiintézményrendszereurópaiösszehasonlításban
alulfinanszírozottésalacsonykapacitású,azeurostatadataiisalátámasztot-
ták.ezekszerintazátalakításmegkezdéseelõtt,ateljesmagyarközszféra(az
önkormányzatokatisideértve)ráfordításaakörnyezetvédelmiintézmények
fenntartásáraésnapifeladatainakellátására(tehátaberuházásokésfejlesz-
téseknélkül)aGdP0,09százalékárarúgott.ezakörülbelül15milliárdforint
arányáttekintvekörülbelülegytizennegyedeazéllovasHollandiahasonló
adatának(aGdP1,23százaléka),nemegészegynegyedeazeurópaiátlag-
nak(eu25:0,4százalék;eu15:0,41százalék),ésavizsgált28országközüla
25.helyreérdemesítiMagyarországot(Jávor–németh,2007).Összességében
megállapítható,hogyMagyarországonazállamavizsgáltátalakításkezdete
elõttaránytalanulkevesetköltöttkörnyezetvédelmiintézményrendszeré-
nekfenntartására,mégatöbbiakkoritagjelöltországgalösszehasonlítvais.
ehhezképestaszervezetiátalakításkeretébenjelentõs(mintegy30száza-
lékos)forráskivonástörténtavizsgáltidõszakbanarendszerbõl(2.ábra),amia
hatóságimunkatársaklétszámánakhasonlómértékûcsökkenéséthoztamagával
(1.ábra).Azátalakítástólreméltegyszerûsítés,feladat-ésmunkateher-csökkenés
43
ReFoRMoK,MeGSzoRÍTáSoKéSAKÖRnyezeTVédeleMHATÓSáGIRendSzeRe
nyomainemigazánmutatkoztakmeg.Azeztindikálnihivatottügyiratforga-
loma2005-összervezetireformotkövetõenyhecsökkenéstkövetõen2006-ra
ismétdinamikusannövekednikezdett,ésmeghaladtaa2004-esszintet.Ajog-
szabályokbanrögzítetthatáridõkbetartásaüggyel-bajjal,desikerülnilátszott
(ennekáráramégvisszatérünk),habárazügyintézésekátlagoshosszainkább
növekedett(Jávor–németh,2007:497).Azalacsonylétszám,azújfeladatok
(IPPC,natura2000stb.)belépéseésazalulfinanszírozottságkövetkezmé-
nyeképpenakörnyezetvédelmihatóságegyreinkábbpecsétnyomógépezetté
változott.Azengedélyezésgyakorlataengedékenyebbévált.Azengedélyké-
relmekesetébenazérdemivizsgálatokat,indoklástigénylõelutasításokszáma
2004–2006közöttkevesebb,mintafeléreesettvissza.Apuhábbengedélyezést
azellenõrzések,büntetésekradikálisvisszaesésekísérte.2004–2005között
afelügyelõségekésafõfelügyelõségáltalvégrehajtotthatóságiellenõrzések
számatöbbmint30százalékkal,abírságolások,kötelezésekésmásbünteté-
sekszámapedigközel40százalékkalesettvissza.Afellazulóengedélyezés
tehátnemegy,ahatóságimunkátabürokratikusengedélyezésfelõlaterepi
ellenõrzésekfeléelmozdítótudatos(éstámogatható)stratégiarésze,amirõl
példáulFilotásIldikó,afõfelügyelõségigazgatója2005-benbeszélt(Bónisné,
2005:143),hanemannakajele,hogyahatóságokmindkevésbétartjákkézben
azilletékességiterületükönzajlófolyamatokat.
ezeket az eredményeket támasztották alámás vizsgálatok is, így az
országgyûlésiBiztosHivatalánaka4031/2005.számúügybenkiadottjelentése,
azállamiSzámvevõszék2006.júniusijelentése,valamintalegfõbbÜgyész-
ség2005-östevékenységérõlkészültbeszámolóis,valamintahatóságoknál,
anemzetiparkoknál, illetveacivilszervezeteknéldolgozómunkatársakkal
készültinterjúkegységeskövetkeztetéseiis.
Atársadalminyilvánosságravonatkozóvizsgálat,amelyazelektronikus
információszabadságrólszólótörvény(eitv.)közzétételikötelezettségeinek
valómegfelelésalapjánértékelteazadatokhozzáférhetõségét,szinténsúlyos
hiányosságokattártfel.Aközzétételilista(eitv.-melléklet)alapjánösszeállított,
89adattípusttartalmazólistahonlaponvalómegjelenítéséttesztelõfelmé-
résszerintezen,kötelezõenközzéteendõadatokátlagosanaligtöbbmint60
százalékalelhetõfelafelügyelõségekhonlapján(56,3–69%),a89adatból22
(25,3%)egyetlenfelügyelõséghonlapjánsemlelhetõfel.Azegyesadattípu-
sokmegjelenésébenisnagyszórásvolttalálható.Mígaszervezeti,személy-
zetitípusúadatokviszonylagjobbarányban(85,6%)kerültekfelahonlapra,
atevékenységre,mûködésrevonatkozóinformációkmegjelenítésemárcsak
közepes(56,7%),gazdálkodásitípusúadatokpedigcsakelvétvebukkantakfel,
ajogszabályalapjánahonlapokonkötelezõennyilvánosságrahozandóadatok
csupán7,3százalékavoltténylegesenmegtalálható!
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VálTozáSoKAzÖldTáRCánál
elõzõvizsgálatunk2007áprilisábanzárult,apublikálteredményekaddig
követtéknyomonahatóságirendszerbenareformokésazátalakításnyomán
végbementváltozásokat.Azazótaelteltévsorántovábbfolytattukkutatá-
sunkat,figyelembevéve,hogyazidõszakkorántsemvolteseménymentesnek
mondhatóazágazatszámára.Ahatóságiátalakítás,amegszorításokésel-
bocsátásokdominánsrészétlevezénylõPersányiMiklós2007.áprilisvégén
távozottposztjáról,ésmájuselejétõlaKörnyezetvédelmiésVízügyiMinisz-
tériumirányításátFodorGáborvetteát.Aminiszteribársonyszékelfoglalását
követõenadottnyilatkozataiarrautaltak,hogyatevékenységénekfõcéljai
közöttszerepelameggyengített,kivéreztetetthatóságirendszerésatermé-
szetvédelmiõrszolgálatmegerõsítése.6Helyzetétnehezítette,hogya2007-re
vonatkozóköltségvetésitörvénybenaminisztériumfejezetisora2006-hoz
képestjelentõsenmegkurtítottösszegettartalmazott.Fodorúgynyilatkozott,
hogyaköltségvetésitörvénybenszereplõtkiegészítõ,továbbiforrásokatkíván
szerezniazágazatszámára.ezirányúterveimegvalósításárapontosanegy
éválltarendelkezésére.2008.áprilisvégénakormánykoalíciószakadásának
következményeképpentávozniakellettaminisztériumélérõl,aposztotmájus
elejétõlSzabóImreszocialistapolitikusvetteát.Vizsgálatunksoránarravol-
tunkkíváncsiak,hogyaminisztériumvezetésébenlezajlottváltásokhoztak-e
változástahatóságimunkaterületéntapasztalhatótrendekbenis.Megállt,vagy
megfordult-eahatóságirendszerforrásainakfolyamatosszûkülése,ésmilyen
következményektapasztalhatókahatóságimunkaegyesterületein?ennek
érdekében2008áprilisábanazelõzõévihezhasonlókérdõívetküldtünkkia
felügyelõségeknek,illetvemájusvégénaközérdekûadatoknyilvánosságára
vonatkozórendelkezésekérvényesülésétisvizsgáltuk,azelektronikusinfor-
mációszabadságrólszólótörvényközzétételilistáialapján.
léTSzáMéSKÖlTSéGVeTéS
APersányiMiklóstávozásaótaelteltegyévsoránkétalkalommalkérdeztünk
ráafelügyelõségeklétszámánakalakulására,enneksorána2007.szeptem-
ber30-iésa2008.március30-iténylegesalkalmazottilétszámravonatkozó
adatokatkértünk.Aválaszokalapjánmegállapítható,hogya2007.márciusi
mélypontotkövetõenazöldhatóságoknáltöbblépcsõbenténylegeslétszám-
fejlesztésvalósultmeg,afelügyelõségekállományamintegy200fõvel(15,8%)
gyarapodott(1. ábra).Azígykialakult1469fõslétszámazonbanmégmindig
nemérielazátalakításelõtti(2004.december),vagyazátalakítástkövetõ,
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1. ábra.Akörnyezetvédelmihatóságokösszesítettlétszámánakalakulása2004decemberés2008
márciusközött.(* 2004-ben a környezetvédelmi felügyelõségek és a vízügyi felügyelõségek létszámá-
nak, valamint a nemzeti parkoknál hatósági feladatokat ellátó munkatársak számának együttes értéke.)
azújhatóságirendszerbázisértékénektekinthetõértéket(2005.december,
1591fõ),amelyekrõlamárhivatkozottunióséshazai(oBH,áSz,lÜ)vizsgá-
latokegyöntetûenaztállapítottákmeg,hogynemelégségesekahatóságokra
hárulófeladatokszínvonalasellátására.elengedhetetlenülszükségesneklát-
sziktehátafelügyelõségekmunkatársikörénektovábbibõvítése,pusztána
2004–2007közötti idõszakradikálisleépítéseinekkompenzálásaérdekében
is–ésakkormégnemesettszóafeladatokbõvülésemiattjelentkezõtovábbi
munkaerõigényrõl.
ennekfeltételehatóságirendszerbõltörténtforráskivonás,aköltségvetési
megszorításokfelügyelõségeketsújtórészénekvisszatáplálásaarendszerbe.
Aszolgáltatottadatokalapjánfelemásképbontakozikki.A2007-esévreere-
detilegaköltségvetésitörvénybenelõirányzottaligtöbbmint8milliárdforint
helyettazöldhatóságirendszertényleges2007-esköltségvetésemeghaladtaa
10milliárdforintot.Anövekményokavalószínûlegtöbbrétû.egyfelõlaköz-
igazgatásiszervekszigorúköltségvetésimegszorításokhiányábanhajlamosak
lehetnekazeredetilegtervezettköltségvetésükkismértékûtúllépésére,éserre
akorábbiévekbenakörnyezetvédelmihatóságoknálisvoltpélda.Másfelõl
FodorGáborpolitikaiérdekérvényesítéseissejthetõaháttérben,amelyré-
vénújforrásokrendszerbeirányításával javítottafelügyelõségekhelyzetén.
ugyanakkorajelekszerintennekazérdekérvényesítésnekismegvannaka
határai:a2008-raelõirányzottköltségvetés–amelynekelõkészítésérepedig
mégFodorminiszterségealattkerültsor–ismétcsökkentett,sõt,valójában
aténylegesköltségvetésiadatokhozképestmindenkorábbinálalacsonyabb,
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2. ábra.Azöldhatóságösszesítettköltségvetésénekalakulása,2004-2008(*2004-ben a környezet-
védelmi felügyelõségek és a vízügyi felügyelõségek költségvetése, valamint a nemzeti parkoknál a hatósági 
feladatokra fordított források összesített értéke.)
kb.9milliárdostervezetettartalmaz(2. ábra).Ahogyarramárkorábbanrá-
mutattunk(Jávor–németh,2007:495),azelmaradásmégszembeötlõbb,haa
pusztanominálisadatokhelyettazinflációvalkorrigáltadatokatnézzük.Így
nézvea2008-raelõirányzott9,068milliárdforinta2004-es10,107milliárd
forintinflációval(2004:6,8%;2005:3,6%;2006:4%;2007:7,9%,forrás:KSH)
korrigáltértékétõl(12,549milliárdforint)3,481milliárdforinttal,közel28
százalékkal(27,94%)maradel.Mindezazttámasztjaalá,hogyarendszerbe
2007soránátmenetilegvisszatápláltforrásokcsakkisrészben,ésajelekszerint
csupánideiglenesentudtákpótolnia2004ótaazátalakításifolyamatsorán
kiesettpénzügyibázist.ezvalószínûvéteszi,hogyazelmúltegyévbenvég-
bementlétszámbõvítésispusztánátmenetijellegûvolt,azismétcsökkenetett
költségvetésûfelügyelõségekalighalesznekképesekhosszútávonfinanszírozni
azújmunkatársakbérétésegyébköltségeit,ígyvárható,hogyazévmásodik
felébenújbólelbocsátásokrakerülsor,hacsakafinanszírozásikeretbenjelentõs
változásoknemállnakbe.
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3. ábra.Ahatóságimunkaterhetindikálóbejövõéskimenõügyiratokszámánakalakulása2004-
2007között(*2004-ben a környezetvédelmi felügyelõségek és a vízügyi felügyelõségek ügyiratforgalmának, 
valamint a nemzeti parkok hatósági ügyiratainak összesített értéke)
ÜGyIRATFoRGAloM
Ahatóságiátalakításmellettszólóegyik,sokathangoztatottérvazvolta
minisztériumnyilatkozataiban,7hogyahatékonyabbstruktúraalacsonyabb
alkalmazottilétszámmaléskisebbköltségvetésselteszilehetõvéafeladatok
változatlanszintûellátását.Valóbanelképzelhetõ,hogyazújonnankialakított
rendszerbenazegyszerûsítettügymenetafeladatokolyanmértékûcsökkenését
vonjamagaután,hogyazapénzügyiésemberiforrásokcsökkentésétteszi
lehetõvé.ennekahipotézisnekazigazolásátegy,amunkateherrevonatkozó
mutatóalapjánkíséreltükmeg–ezpedigafeladatokmennyiségétközelítõleg
indikálóügyiratforgalomvolt.Azügyiratforgalommalkapcsolatosvizsgálatot
különösennehézzétette,hogyazegyesfelügyelõségekiktatásirendszerenem
azonos,ígyajelentettadatoknemfeltétlenülösszehasonlíthatóak.Feltételeztük
mindenesetre,hogyazegyeshatóságoknálavizsgáltidõszakbannemválto-
zottaziktatásirend(amitakapottadatsorokalakulásaisvalószínûsített),így
haazegyesfelügyelõségekadatainemisösszehasonlíthatóak,idõbeliválto-
zásukazadottfelügyelõségmunkaterhénekhasználhatóindikátora.Akapott
eredményeknemtekinthetõkpontosösszesítésnekahatóságiügyiratokról,
azonbanmégisalkalmasakamunkateherváltozásánakindikálására.Azada-
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tokaztmutatták,hogyközvetlenülazátalakítástkövetõenvalóbanbekövet-
kezettegyenyhe(10%körüli)csökkenésahatóságiügyiratokszámában.(3. 
ábra),ezutánazonbannövekedésnekindult,2006-rameghaladtaa2004-es
értéket,ésezahelyzet2007-ben–azelõzõévhezképestenyheügyiratszám-
csökkenésellenére-fennmaradt.Különösenfigyelemreméltóa–ahatóság
ténylegesmunkaterheivelszorosabbösszefüggésbenálló–kimenõügyiratok
számánakreformotkövetõmonotonnövekedése.Mindezarrautal,hogyazok
aremények,amelyekazújrendszerhatékonyabbá,egyszerûbbéválásátólvár-
tákahatóságimunkatehercsökkenését,ésígyalétszámleépítéseklehetõvé
válását,nemváltakvalóra.Alétszámcsökkenésekvalójábanamunkatényle-
gesmennyiségétõlteljesenfüggetlenül,pusztánaköltségvetésiszempontok
érvényesítésecéljábólkerültekvégrehajtásra,éssemmilyenösszefüggésben
nemálltakazellátandófeladatokkal.
AHATÓSáGISzIGoRVálTozáSA
Avizsgálatkövetkezõblokkjábanaztnéztük,hogyvajonaváltozó(jobbára
csökkenõ)létszámésköltségvetés,ésazérdembennemfogyófeladatmennyiség
hatásárahogyanalakultahatóságoktevékenységeaterületükönzajlófolya-
matokkézbentartásatekintetében.Változott-eazengedélyezésekszigora,
fokozódott,vagycsökkentazellenõrzésekésaszankcionálásokgyakorisága?
elsõkéntazengedélyezésigyakorlatotvizsgáltuk.Úgyvéltük,hogyabenyúj-
tottengedélykérelmekelutasításánakarányaindikálhatjaahatósághozzáállását
azengedélyezésieljárásokhoz.Azengedélyekelutasításaegyrésztrészletes
indoklást,tartalmielemzést,teháttöbbmunkátigényel,mintazokautomati-
kuskiadásakizárólagajogszabályokáltalelõírtformaikövetelményeknekvaló
megfelelõségvizsgálataalapján.Atúlterhelthatóságokésügyintézõkkevésbé
hajlamosakvitathatóesetekbenakomolyutánajárásnak,éstevékenységüketa
határidõkbetartásáravalókoncentrálásmellettalegkirívóbbesetekkiszûrésére
korlátozhatják.Aszakmailagindokoltelutasításokemelletttöbbnyiremegfelelõ
terepiismereteketismegkövetelnek,amellyelazúj,egységesrendszerbena
hatóságoknemnagyonrendelkeznek,miközbenanemzetiparkokkalvaló
konzultáció,szakértõkéntvalóbevonásukidõrabló,azeljárásokhosszátnövelõ
tényezõ.2004–2006közöttabenyújtottkérelmeknekígyiscsakaligtöbbmint
4százalékátutasítottákel.ennekokalehet(a)ahatóságihozzáállásradikális
megváltozása,ésszigorúbbengedélyezésigyakorlatelterjedése;(b)aminimális
formaikövetelményekneksemmegfelelõengedélykérelmekarányánaknöve-
kedése;(c)azengedélykérelmekszámánakugrásszerûnövekedése.Afelvetõdõ
hipotézisekigazolásatovábbi,ajelenvizsgálatkereteitmeghaladókutatásokat
igényelne.Mivelazösszesbenyújtottengedélykérelemszámáravonatkozóan
nemrendelkeztünklongitudinálisadatokkal,ígya(c)feltevésalátámasztása
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4. ábra.a)Azelutasítottengedélykérelmekszáma,2004–2007(*2004-ben a környezetvédelmi 
felügyelõségek, a vízügyi felügyelõségek valamint a nemzeti parkok által elutasított engedélyek együttes 
száma);b)Azegyesfelügyelõségeknélazelutasítottengedélykérelmekaránya2007-ben(ATI: Alsó-
Tisza-vidéki KTVF; DD: Dél-dunántúli KTVF; ÉDU: Észak-dunántúli KTVF; ÉMI: Észak-magyarországi 
KTVF; FETI: Felsõ-Tisza-vidéki KTVF; KÖTI: Közép-Tisza-vidéki KTVF; KÖDUTU: Közép-dunántúli 
KTVF; KÖDUVÖ: Közép-Duna-völgyi KTVF; NYUDU: Nyugat-dunántúli KTVF; TITU: Tiszántúli 
KTVF; OKTVF: Országos KTV Fõfelügyelõség).
a)
b)
vagymegerõsítésesemlehetséges,azonbana2007-revonatkozóanmegadott
adatokalapjánannyimegállapítható,hogyazelutasításokarányaszélsõségesen,
0,07és14,07százalékközöttvariálazegyesfelügyelõségekesetében(4bábra).
ezarrautal,hogyaterületihatóságokáltalkövetettengedélyezésigyakorlatban
hatalmaskülönbségeklehetnek,hasonlótevékenységekazegyikhatóságnál
elutasításra,amásiknálengedélyezésreszámíthatnak,amisemmiképpensem
erõsítiaberuházókjogbiztonságérzetét.
Akorábbiévekakárdrámainakisnevezhetõváltozásailátszottakugyanak-
korfolytatódniahatóságifelügyeletindikálásáraválasztottmásikfontosmutató,
azellenõrzésekszámánakalakulásatekintetében.Aberuházásokútjábanálló
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bürokratikusakadályoklebontásánakegyiklehetségesútja,amelyugyanakkor
nemjárfeltétlenülakörnyezetállapotpárhuzamosromlásával,azengedélyezési
eljárásokbonyolultságánakcsökkentésévelpárhuzamosanazellenõrzésekradi-
kálisfokozása.Ígyazelõzetes,sokpapírmunkátigénylõengedélyezés–amely
esetébenazírásbafoglaltelõírásokténylegesbetartásánakellenõrzéséreesetleg
sohanemkerülsor–helyébeazutólagos,ténylegestevékenységetmonito-
rozóellenõrzéseklépnek.Korábbi(máridézett)nyilatkozatokbólúgytûnt,a
fõfelügyelõségrészérõlszándékvoltegyilyenirányúelmozdulásra.ehelyetta
radikálislétszámleépítésésforrásmegvonás,ahiányzóderegulációvalegyütt
azellenõrzésekdrámai,2004–2007között50százalékos(49,82%)visszaesését
hoztamagával(5.ábra).Ahatósággyakorlatilagakorábbi,nemtúlintenzív
ellenõrzésitevékenységéhezképestisvisszavonultatereprõl.
érdekeseredményeketkaptunk,amikorahatóságáltalkiszabottbírságok,
kötelezések,vagymásbüntetésekszámárakérdeztünkrá.ezazadat2003és
2007közöttjelentõs(3368és5968szélsõértékekközötti)ingadozástmutatott,
anélkül,hogykövetkezetestrendmegállapíthatólettvolna(6aábra).Abün-
tetésekszáma2007-benérteelmaximumértékét(abüntetésekösszegérevo-
natkozóannincsadatunk),amiönmagábanpozitívfejleménynekistekinthetõ,
ésutalhatarra,hogya felügyelõségekaszabálytalanságokkövetkezetes
5. ábra.Ahatóságiellenõrzésekszámánakalakulása2004–2007között.(*2004-ben a környezetvé-
delmi felügyelõségek és a vízügyi felügyelõségek által végrehajtott ellenõrzések együttes száma, a nemzeti 
parkok más típusú ellenõrzései nélkül.)
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büntetéséretörekedtek.Hatekintetbevesszükazonban,hogyennekaki-
emelkedõenmagasszámúbüntetésnekakiszabásáhoza2004-esellenõrzésszám
feleelegendõvolt,azaza2004-es15,96-ról46,37-renõttazellenõrzésekésa
kiszabottbüntetésekaránya(6bábra),akkorfelmerülagyanú,hogyvajon
nemaszabálytalantevékenységekarányánakmegugrásaokozta-eazalacsony
ellenõrzésszámellenérekiugróbüntetésszámot?Ahatóságielõírásokhoz,
döntésekhezvalóegyrenövekvõkritikaihozzáállástnemcsupánafenti,
jogellenestevékenységekarányánakbõvülésétsejtetõeredménysugallja.
Ahatóságihatározatokkalszembenbenyújtottfellebbezésekszáma2003és
2007között589-rõl1327-reemelkedett(7.ábra),amiközel2,5-szeres,de
mégahatározatokszámátjelzõkimenõügyiratszám-növekménnyelkorri-
gálvaistöbbmintkétszeresnövekedéstjelent.Mindebbõlazakövetkeztetés
vonhatóle,hogyajelekszerintahazaikörnyezethasználókazéveksorán,
6. ábra.a)Akötelezéssel,bírságolássalvagymásbüntetésselzárultügyekszáma;b)Abüntetések
számánakarányaazellenõrzésekszámáhozviszonyítva(%-bankifejezve).(*2003-ban és2004-
ben a környezetvédelmi felügyelõségek, a vízügyi felügyelõségek valamint a nemzeti parkok által kiszabott 
büntetések együttes számával kalkulálva.)
a)
b)
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aszervezetireformmalpárhuzamosanegyrehatározottabbanigyekeznekér-
vényesíteniérdekeiketahatóságiszervezetrendszerrelszemben,mindillegális
megoldások(amitazegyrenövekvõbüntetés/ellenõrzésarányjelez),mind
pedigjogorvoslatieljárások(fellebbezésekszámánakugrásszerûnövekedése)
alkalmazásarévén.Hatekintetbevesszükaztis,hogyazelmúltévekjogal-
kotásatöbbterületenaberuházásokatérintõkörnyezetikorlátokfelpuhítását
célozta,egyesberuházásokesetébenegyszerûsítetteljárásokalkalmazása
(autópályatörvény,országosterületrendezésitörvény),bizonyoskiemeltfej-
lesztésiterületekenakorábbikorlátozóelõírásokfellazítása(Balaton-törvény),
7. ábra. Amegfellebbezett határozatok száma. (* 2003-ban és 2004-ben a környezetvédelmi 
felügyelõségek, a vízügyi felügyelõségek, valamint a nemzeti parkok által hozott határozatok együttes 
számával kalkulálva.)
vagyakörnyezetihatásvizsgálatrakötelezettberuházásokkörénekszûkítése
(314/2005.kormányrendeletakörnyezetihatásvizsgálatiésazegységeskör-
nyezethasználatiengedélyezésieljárásról)révén,akkoraggodalmakfogalma-
zódhatnakmegahazaikörnyezetállapotjövõbelialakulásáravonatkozóan.
Afentihipotézisünket,melyszerinthatározatokkalszembenijogorvoslat
kereséséneknövekvõszámainkábbakörnyezethasználókhozzáállásából,
nempedigahatóságiszigornövekedésébõleredeztethetõ,kéteredménytá-
masztjaalá.egyfelõlafellebbezésszámidõbelinövekedéseegyáltalánnincs
összefüggésbenazelutasítottengedélykérelmekévenkéntialakulásával(sõt,
2007-etmegelõzõenéppenellentétestrendmutathatóki;lásd4aés7.ábra).
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8. ábra.Amegfellebbezetthatározatok,ésazelutasítottengedélykérelmekarányaazegyes
felügyelõségeknélazösszeshatározat,illetveengedélykérelemszázalékában,2008-ban.(A rövi-
ditések magyarázatát lásd: 4b ábra.)
Másfelõlazegyesfelügyelõségekesetébenazelutasítottengedélykérelmek
arányaésamegfellebbezetthatározatokarányasemmilyenösszefüggéstnem
mutatott(8.ábra).A„legmegengedõbb”felügyelõségekközétartozódél-du-
nántúliKTVF(amelyazengedélykérelmek1százalékátutasítottael2008-ban)
határozatainakkörülbelülugyanakkoraarányátfellebbeztékmeg,mintaleg-
szigorúbbengedélyezésigyakorlatot(14százalékosengedélykérelem-elutasítás)
követõKözép-dunántúlifelügyelõségesetében(2,15,ill.2,37%).Alegmagasabb
fellebbezésiarány(6,61%)azátlagnál(4,16%-osengedélykérelem-elutasítás)
jóvalpuhább(1,37%-oselutasítás)engedélyezésigyakorlatúKözép-duna-völgyi
felügyelõségnéltapasztalható,alegalacsonyabb(0,97%)pedigaz(engedély-
kérelmek1,93%-ánakelutasításával)ennélvalamivelszigorúbbgyakorlatot
követõKözép-tiszavidékiKTVF-nél.
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AKÖzéRdeKûAdAToKnyIlVánoSSáGA
Aközérdekûadatoknyilvánosságátazelektronikusinformációszabadságról
szóló2005.éviXC.törvénybõl(eitv.)kiindulvavizsgáltuk,ahonlapok2008.
májusvégiállapotátalapulvéve.Figyelembevettük,hogyatörvényrendel-
kezéseértelmébenaközfeladatotellátószervaközzétételi listánszereplõ,
közzéteendõadatokkötelezettségénekasajátvagyazerreacélralétrehozott
központihonlaponiselegettehet–jóllehetkívánatosnaktartanánk,hogyva-
lamennyifelügyelõségrendelkezzensajáthonlappal.
Azeitv.közzétételilistájaalapjánösszeállítottunkegy3(szervezeti-személyi;
tevékenységi-mûködési;illetvegazdálkodási)kategóriában,17kérdéscsoport-
ban,93kérdéstvizsgálótesztet,ésaztvizsgáltuk,hogyezekmilyenarányban
jelennekmegahonlapokon.Jóllehetmindenzöldhatóságnakvanazinterne-
ten,nyilvánosanelérhetõfelülete(báraFelsõ-Tisza-vidékifelügyelõségnek
csakaminisztériumhonlapján),ezekformájaésamegjelenítettadatokköre
meglehetõsenrendszerezetlen.Aszintemindenfelügyelõségnéleltérõszerkezet
ésamegjelenítettadatokkörénekkiszámíthatatlanságanagybanmegnehezíti
atájékozódást,ésaközzéteendõadatokfellelését.Fokozottanigazlehetatájé-
kozódnikívánólaikusokszámára.Alegtöbbfelügyelõségsajáthonlapdizájnt
építettfel,más-másszínvonalon,azeredetilegvélhetõenazegységesmeg-
jelenésérdekébenbevezetett,aKörnyezetvédelmiésVízügyiMinisztérium
képivilágáraemlékeztetõformátkevesen,jellemzõenavilághálósjelenlétre
kishangsúlytfektetõhatóságokhasználják.
Avizsgáltadatokközzétételetekintetébennagyságrendieltéréstazegyes
szervekközöttnemtaláltunk.Alegnagyobbarányban(66,9százalék)az
oKTVFfeleltmegatörvényirendelkezéseknek,aterületiszervekakötelezõen
nyilvánosságrahozandóadatok49,44–59,55százalékáttettékközzé(9.ábra).
nagyobbeltérésttapasztaltunkazegyesadattípusokközött.Ahárom
nagyadatblokk(személyi,tevékenységrevonatkozóésgazdálkodási)közül
aszemélyiadatokkörevoltalegjobbanelérhetõ2007-benés2008-banegy-
aránt(88,04,ill.79,19%),alegkevésbé(akötelezõadatokcsupán6,81,ill.7,39
százalékosközzétételével)agazdálkodásiadatokvoltakhozzáférhetõek(10a
ábra).Megjegyzendõ,hogykülönösenagazdálkodásiadatoknálahatáridõk
betartásavoltalegnagyobbgond,2008májusábanmára2007-esköltségvetési,
pénzügyiadatoknakisszerepelniükkellettvolnaazeitv.alapjánahonlapokon,
ezzelszembenaholegyáltalánfellelhetõekvoltakgazdálkodásravonatkozó
információk,azoklegtöbbszörlegfeljebb2006-os,esetenkéntcsak2005-ös
adatokvoltak.A11felügyelõségbõlötnélegyetlenfrissadatsemvoltfellelhetõ
agazdálkodásravonatkozóan(méga2007-esévesköltségvetésösszegesem!),
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ésa16vizsgáltgazdálkodásiadattípusbólegyetlenfelügyelõségsemtettközzé
háromnál(18,75%)többetahonlapján.
Aggodalomraadokotazis,hogyahelyzetazelmúltegyévbencsöppetsem
javult,a2007.májusivizsgálathozképestagazdálkodásiadatokközzététele
kevésséugyanerõsödött(6,81-rõl7,39%-ranõtt),ezzelpárhuzamosanazonban
aszervezeti,személyitípusúadatokkörébenaközzétételiarányennéljóval
nagyobbmértékben,88,04-rõl79,19százalékracsökkent.8Aközérdekûadatok
nyilvánosságatekintetébentehátahelyzetnemjavul,ahatóságokfolyamatos
törvénysértésbenvannak,afolyamatpedigazelmúltegyévbennematör-
vénytelenségcsökkenésevagymegszûnéseirányábahaladt.
9. ábra.Azegyesfelügyelõségekáltalközzétettadatokaránya,akutatássoránvizsgált93,az
eitv.alapjánkötelezõenközéteendõadatszázalékában.(A rövidítések magyarázatát lásd: 4. ábra.)
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10. ábra.a)Azegyesadatblokkokmegjelenésiarányaa93vizsgáltéskötelezõenmegjelenítendõ
adatszázalékában;b)Azegyesfelügyelõségekáltalmegjelenítettadatokszámaadatblokkoksze-
rint(zárójelbenazadottblokkbanvizsgáltadattípusokszáma.)(A rövidítések magyarázatát lásd: 
4b ábra.)
a)
b)
KÖVeTKezTeTéSeK
Kutatásunksoránarrakerestünkválaszt,hogyakörnyezetvédelmi,természet-
védelmiésvízügyihatóságirendszerben2003–2008közöttvégbementválto-
zásokmilyenhatásokkaljártakazadottközigazgatásiterülettevékenységére?
Milyenreformlépésekrekerültsor,ésezeknekmilyenkövetkezményeivoltak?
Megfelelt-eezazátalakítássorozategyátgondoltreformmalszembentámasztott
követelményeknek?Hogyanlehetértékelniahatóságteljesítményétareform
folyamán?eredményeinkalapjánakövetkezõketállíthatjuk.
Akörnyezetvédelmiigazgatásareformmegkezdéseelõttnemcsakuniós,
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deregionálisösszehasonlításbanissúlyosanalulfinanszírozottvoltMagyar-
országon.eztmindstatisztikaiadatok,mindazuniósjelentésekésértékelé-
sekalátámasztották(Jávor–németh,2007:491).Ahatóságirendszerráadásul
azeu-sjogharmonizációkeretébenrövididõalattátvett,nagymennyiségû
környezetvédelmielõírásbetartatásaésérvényesítéseterületéniskomoly
deficittelküzdött(Kohlheb–Pataki,2002;Fodor,2005).Szervezetrendszere
ugyanakkornemfeleltmegmindenbenazeuáltalelvárttisztaprofiloknakés
integráltszemléletnek,ahatóságiéskezelõiszerepekhelyenkéntkeveredtek,
aszakterületekugyanakkorszegmentáltakvoltak.Mindebbõlegyközepesen
mélyreható,kiegészítõforrásokkalmegerõsítettszervezetireformszükséges-
ségebontakozottki.ezacélazonbannemvoltvilágosanmegfogalmazva,és
sajnálatosanösszekeveredettaköltségvetésimegszorításokbólfakadóradikális
költségcsökkentésiintézkedésekkel,amelyekaszektortkiemeltenérintették
(2004–2008között30%-osforráskivonás).
Areformotnemelõztemegérdemiállapotfelmérés,nemismeretesakor-
mány,aminisztériumvagyafõfelügyelõségáltalvégzettátfogómonitoring-
tevékenységsem.Afelügyelõségeketérintõvizsgálatokesetlegesekvoltak,és
semmiképpennemalkalmasakareformmegalapozásáravagyértékelésére.
Ilyenátfogó,értékelõvizsgálatutólagsemmentvégbe.Azintézményirefor-
mokatmenetközbenháttérbeszorítottákaköltségcsökkentésicélok,ígyaz
elõbbiekkövetkezetesvégigviteleel ismaradt,tisztázatlanhatásköriviszo-
nyokathagyvaareformután(Jávor–németh,2007:507).
Azegyoldalúanerõltetettköltségcsökkentés2004–2006közötteredmény-
nyeljárt,érzékelhetõenalacsonyabbráfordítássalmûködtekafelügyelõségek.
ezatrend2007-benmegfordult,amikor–vélhetõlegösszefüggésbena2007
májusábanhivatalbalépettFodorGábornakahatóságokmegerõsítésétcélzó
programjával–nominálisanabázisévnektekintett2004-estközelítõkölt-
ségvetésselszámolhattakafelügyelõségek(bárazinflációvalkorrigáltérték
jelentõsenelmaradttõle).2008-raazonbanafelügyelõségekismétakorábbi
évekténylegesköltségvetésétmesszealulmúlóforrásokkalszámolhatnak,
melynekinflációvalkorrigálttervezettértékemintegy30százalékkalmaradel
a2004-estõl.Mivela2008-asköltségvetésösszeállítása2007õszén,tehátmég
Fodorhivataliidejealatttörtént,úgytûnik,érdekérvényesítõ-képességevégül
iskorlátozottnakbizonyultapénzügyiszempontokkalszemben,meghirde-
tettprogramjáthivatalbanmaradásaeseténsemigenvalósíthattavolnameg.
Aforrásokalakulásátkövetteahatóságilétszámokváltozásais.2004–2007
közöttaköltségvetéshezhasonló,mintegy30százalékoscsökkenésvoltta-
pasztalható.2008.márciusvégérea2007.márciusimélyponthozképest200
fõs(kb.15%-os)létszámnövekményvolttapasztalható,azonbanacsökkenõ
költségvetésalétszámokújbólivisszaesésétvetítielõre.
Ahatóságokrahárulófeladatmennyiségügyiratszámokkalindikáltmértéke
avizsgáltidõszakbannemmutatottjelentõsváltozást,ezalapjánkijelenthetõ,
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hogyalétszámleépítésnemafeladatokmennyiségénekcsökkenésébõlvezethetõ
le,hanemtisztánpénzügyiszempontokindokolták.
Az engedélyezési gyakorlat 2004–2007 között folyamatosan egyre
megengedõbbvolt(50%-kalesettvisszaazelutasítottengedélykérelmekszá-
ma),hogyaztán2008-banváratlanula2004-esértéketisenyhénmeghaladó
léptékûreugorjon.erreajelenségreegyelõrenincsmegalapozottmagyará-
zatunk.Aháromfelvetõdõhipotézisigazolásatovábbikutatásokatigényelne.
egyértelmûbb–ésugyanakkortalánalegaggasztóbb–azellenõrzések
számánakalakulása.2004–2008közöttazelvégzettellenõrzésekszámanagy-
jábólafeléreesettvissza,azöldhatósággyakorlatilaglevonultatereprõl,az
engedélyekbefoglaltakteljesülésénekellenõrzésérenemmaradkapacitás.
Vélelmezhetõ,hogyazennekkövetkezményekéntanemjogszerûkörnyezet-
használatgyakorlatánakterjedésétjelzi,hogyacsökkenõszámúellenõrzés
növekvõszámú,bírsággal,kötelezésselvagymásbüntetésselsújtottjogsértést
tártfel.ezarraisutal,hogyagyengülõhatóságiszigorahatóságihatároza-
tokkalvalószembeszegülésrekésztetiakörnyezethasználókat.nemcsakaz
illegálismegoldásokterjedése,hanemahatározatokellenbenyújtottfellebbe-
zésekszámánakdinamikusnövekedéseisezttámasztjaalá.
Ahatóságokteljesítményenemcsakszakmaitekintetbenlátszikcsökkenni,
hanematörvényikötelezettségeknekvalómegfelelésterületénis.Aközérdekû
adatoknyilvánosságátcélzóvizsgálat,amelyazelektronikusinformációsza-
badságrólszólótörvényrendelkezéseinekteljesülésealapjánigyekezettképet
alkotniaközérdekûadatokelérhetõségérõlésatörvényielõírásokteljesülésérõl,
szomorúeredményeketprodukált.Akötelezõenközzéteendõadatokkörül-
belülfeleérhetõelafelügyelõségekhonlapjain,egyesterületeken,példáula
gazdálkodásiadatokterénahelyzetmégennéliskiábrándítóbb:átlagosana
kötelezõenmegjelenítendõadatok7,39százalékaszerepelahonlapokon,a11
felügyelõségbõlötegyáltalánsemmilyenfrissgazdálkodásiadatotnemtesz
közzé.Ahatóságoktehátalig-aligtesznekelegetezirányútörvényikötelezett-
ségeiknek,ahelyzetazelmúltegyévbenpedigösszességébenmégromlottis.
Mindezekalapjánelmondható:akörnyezetvédelmi,természetvédelmi,
ésvízügyihatóságirendszerreformjanemtekinthetõsikeresnek.Azintéz-
ményiátalakításkövetkezetesbefejezéseelmaradt,ennekeredményeként
tisztázatlanhatáskörökmaradtakhátrapl.anemzetiparkokésazöldhatósá-
gokközött.Apénzügyimegszorításokolyanmértékbenellehetetlenítettéka
felügyelõségeket,hogyazokmáralapvetõfeladataikellátására(pl.ellenõrzések)
iscsakrészbenképesek,atörvényielõírásokatamûködésselnemközvetlen
összefüggésbenlévõterületeken(pl.közérdekûadatoknyilvánossága)nem,
vagycsakkisrészbentartjákbe.Mindennekokaiköztfeltétlenülszerepela
reformmalpárosítottsúlyosköltségvetésimegszorítások,areformotmegelõzõ
állapotfelmérés,afolyamatmonitoringjánakésutólagosértékelésénekelma-
radása.nemcsakhogynemkészültekilyenvizsgálatok,demégmegfelelõ
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módszertan,ahatóságitevékenységhatékonyságátszámszerûsíthetõenmérõ
mutatókkidolgozásasemtörténtmeg,amelyeksegíthetnékakormányzatot
azintézményireformokmegtervezéseéskivitelezésesorán.Aténylegesrefor-
monvégülisfelülkerekedettapusztapénzügyimegfontolás,ésaszervezeti
átalakítástennekrendeltékalá,miközbenmindenegyébjelahatóságirendszer
kapacitásbõvítésénekszükségességétindokolja.Azöldhatóságireformazon
félelmekettámasztjaalá,hogyhaaközigazgatásiátalakításoksoránnema
feladatokésacélokfelõlközelítünkazintézményimódosításokhoz,azolyan
anomáliákatidézhetelõ,amelyekelhárításahosszútávonköltségesebblehet,
mintamegspórolnireméltösszegek.
JeGyzeTeK
ACAFalkalmazásatekintetébenegyébkéntMagyarországnemisállrosszuluniósösszeha-
sonlításban.AzeurópaiKözigazgatásiIntézet(eIPA)adataiszerint(http://www.eipa.nl/CAF/
dataBase/dataBase_Scores.htm)2006-ban14hazaiközigazgatásiszervalkalmaztaaCAF-ot,
amiugyancsaktöredékepl.a109belgaszervezetnek,deazországméreteitistekintetbevéve
márnemmaradelradikálisanolaszország47-esvagynémetország44-esadatától,ésmes-
szemegelõzipl.Franciaországot,amely8közigazgatásiszervezetébenalkalmaztaaCAF-ot
2006-ban.AmagyaradatráadásulaMiniszterelnökiHivataladataialapján(https://caf.meh.
hu/2008-ra20-raemelkedett.Figyelembekellvennitermészetesen,hogyaCAFcsupánegya
lehetségesmódszertanokközül,ésegyesországokragaszkodhatnaksaját,nemzetiértékelési
metódusukhoz–máraholvanilyen.Akellõkoncepcióhiányárautalugyanakkoraz,hogy
aCAFbevezetésenemmindigareformoknakleginkábbkitettközigazgatásiszektorokban
kezdõdöttmeg(környezetvédelmi,mezõgazdaságistb.),hanempl.akevésbéátalakulóön-
kormányzatirendszerben.ACAFhátterérõlbõvebbenlásd:engel,2002.
28/1994.(V.20.)ABhatározat1.pont:„AzAlkotmánybíróságmegállapítja,hogyazAlkot-
mány18.§-ábanmegállapított,azegészségeskörnyezethezvalójogaMagyarKöztársaságnak
aztakötelezettségétismagábanfoglalja,hogyazállamatermészetvédelem jogszabályokkal
biztosítottszintjétnemcsökkentheti,kivéve,haezmásalapjogvagyalkotmányosértékérvé-
nyesítéséhezelkerülhetetlen.Avédelmiszintcsökkentésénekmértékeazelérnikívántcélhoz
képestekkorsemlehetaránytalan.”
Pl.Fodor,2005a;vagyazállamiSzámvevõszékáltalkészített0617/2006sz.„JelentésaKör-
nyezetvédelmiésVízügyiMinisztériumfejezetmûködésénekellenõrzésérõl”.
Pl.közel20zöldszervezet2004.november26-inyíltlevelePersányiMiklósminiszternekaz
átszervezésekügyében:http://www.vedegylet.hu/modules.php?name=news&file=article&s
id=120.
Ahivatkozottpublikációntúlrészletesebb,bõvebb,amódszertantbemutatókutatásibeszá-
molóolvasható:http://www.vedegylet.hu/modules.php?name=news&file=article&sid=651.
errõlbeszéltpéldáulaminiszterikinevezésétkövetõen,2007. június19-énanépszabad-
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ságszámáraadottinterjújában:http://nol.hu/cikk/450779/, illetveaKvVM2007.augusz-
tus12-ikeltezésûsajtóközleményében:http://www.kvvm.hu/data/sajtokozlemenyek/28.pdf
A zöldhatóság felállításával befejezõdött az átszervezés,KvVMközlemény,2004.12.16.,http://
www.kvvm.hu/dokumentum.php?content_id=697&section_id=0;Folytatódik a regionalizáció 
a környezetvédelmi hatóságoknál,kormányszóvivõiközlemény,2007.01.02.,http://www.meh.
hu/szolgaltatasok/kozlemenyek/20070102kozl.html.
Azittközzétettadatoknemfedikmindenbenakorábbanpublikáltakat(Jávoretal,2007),mi-
vel2008-banakorábbi89helyett93adatközzétételétvizsgáltuk.A2007-revonatkozó,most
publikáltadatokazakkorimintavételadatbázisánakazújmódszertanszerintiújraértékelése
alapjánszülettek–megjegyzendõ,hogyazújeredményeknemrajzoljákátradikálisanakorábbi
megállapításokat,demeggyõzõdésünkszerintmégispontosabbképetadnak.
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